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1 CONSIDERAGOES PRELIMINARES

A Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021 (LLCA), disciplinou o regime juridico
sancionatdrio de forma significativamente mais detalhada do que a Lei n°® 8.666/1993. Entre
as principais inovagdes, destacam-se: /) a descrigdo mais pormenorizada das infragdes
administrativas e sua correlagao, ainda que relativa, com as espécies sancionatorias; ii) a
disciplina da desconsideragao da personalidade juridica; iii) a previsao da prescri¢ao; iv) o
estabelecimento de parametros de dosimetria; v) a disciplina do processo de
responsabilizacao; vi) a previsdo de alegacgdes finais; vii) a atribuicado de efeito suspensivo
ao recurso e ao pedido de reconsideragao; viii) a reabilitagao; e ix) a interlocugédo com a Lei

n° 12.846/2013% e com os meios adequados de prevengao e resolugéo de controvérsias.

Dentre essas inovagdes, ha uma que, embora situada a vista de todos no caput
do art. 158, parece ter recebido, ao menos por enquanto, atencéo reduzida pela doutrina:

o legislador optou pela expressao “processo de responsabilizagdo”, em vez de “processo
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sancionador” ou “processo sancionatorio”, nomenclaturas consagradas no vocabulario do

Direito Administrativo Sancionador.

Nao se trata de negar que as expressdes tenham sido, e continuem sendo,
empregadas como sindnimas. Os proprios autores assim procederam em trabalhos
anteriores, acompanhando a linguagem corrente na doutrina e na pratica administrativa.*
A presente reflexdo trazida neste artigo constitui, precisamente, uma revisao critica dessa
compreensao. A familiaridade com determinada nomenclatura pode torna-la invisivel:
repete-se a expressdao sem que se investigue o sentido que ela projeta sobre o objeto

designado.

O titulo deste artigo parte de uma afirmacéo coloquial — “a palavra tem poder”,
para formular uma pergunta juridica: a palavra escolhida pelo legislador influencia a
compreensao da finalidade do processo? Em outros termos, “processo sancionador’ e
‘processo de responsabilizagdo” apenas nomeiam e projetam uma mesma realidade ou

pretendem induzir perspectivas distintas sobre ela?

O problema (quaestio) ndo é meramente estilistico. A denominagao “processo
sancionador” pode sugerir que a sang¢ao constitui seu destino natural, convertendo quase
que um dever-poder da instrugado processual em percurso necessario para legitimar uma
punigao (sangao ou responsabiliza¢do) ja esperada. “Processo de responsabilizagao”, por
sua vez, coloca no centro a apuragao da responsabilidade e mantém aberto o resultado:
aplicagao de sancao, reconhecimento de excludente (culpabilidade ou antijuridicidade),
extingdo da pretensdo punitiva ou, ainda, de acordo com a regulamentagdo organica, a

adocao de solugao consensual.

Defende-se, assim, que o “processo de responsabilizacao” pertence ao dominio
do Direito Administrativo Sancionador, mas a expressao adotada pela LLCA revela, com
maior fidelidade, sua finalidade imediata: o processo existe para apurar e decidir; ndo

devendo ser instaurado, necessariamente, objetivando a aplicagédo de uma sangao.

Por fim deste inicio, destaca-se que a adocdo do termo “processo de
responsabilizagao”, ao que parece, também tem passado despercebida pela Administragao
de algumas entidades e o6rgaos quando da feitura de sua regulamentagdo organica.

Diversos sado os regulamentos que utilizam a expressdo “processo sancionador’ ou

4 Em trabalhos anteriores, os autores empregaram “processo sancionador”, “processo sancionatorio” e
“processo de responsabilizacdo” de maneira intercambiavel, acompanhando a terminologia predominante.
A distingdo proposta neste artigo decorre de reflexdo posterior e representa revisdo critica daquela
compreensao.



“processo sancionatorio” quando regulamentam dispositivos da LLCA, mesmo que essa

nao tenha sido a opgao do legislador.

2 O REGIME SANCIONATORIO DA LEI N° 14.133/2021 E O DEVER DE APURAR

O art. 155 da LLCA inicia o Capitulo® dedicado as infragbes e sangdes
administrativas estabelecendo que o licitante ou o contratado “sera responsabilizado
administrativamente” pelas condutas nele descritas. Também nesse ponto o legislador nao
empregou as expressodes “sera punido” ou “sera sancionado”. Primeiro define as condutas
potencialmente infracionais; somente depois, no art. 156, relaciona as espécies
sancionatorias de: i) adverténcia; ii) multa; i) impedimento de licitar e contratar; e, iv)

declaragao de inidoneidade para licitar ou contratar.

A ordem ndo ¢é destituida de significado. Entre a noticia de um fato
aparentemente subsumivel ao art. 155 e a imposicdo de uma das consequéncias previstas
no art. 156 existe um espaco juridicamente indispensavel: o devido processo legal
administrativo. E nele que, observando-se o devido iter (procedimento), serdo examinadas
a materialidade, a autoria, a tipicidade, a antijuridicidade, o elemento subjetivo, as eventuais

excludentes, as circunstancias do caso e os parametros de dosimetria.

O agente publico ndo dispde de liberdade para ignorar indicios consistentes
(justa causa) de infracdo. A competéncia para verificagdo da responsabilizagao (“poder
sancionador”) apresenta-se, nesse aspecto, como um dever-poder®: presentes elementos
minimos de autoria e de materialidade, a Administracdo deve promover a instauragéo do
processo com a respectiva apuragao, sob pena de o proprio agente ser responsabilizado
por omissao’, além de comprometer a integridade da contratagdo de forma imediata e,
mediatamente, a governanga das contratagdes publicas da Administragdo. Disso,

entretanto, ndo decorre um dever de sancionar.

Em trabalho anterior, ja se sustentou que, verificada possivel infracdo, a

Administracdo deve instaurar processo de responsabilizacdo “para examinar a

5 Refere-se aqui ao Capitulo | (“Das infragbes e sangdes administrativas”) que inaugura o Titulo IV (“Das
Irregularidades”) da LLCA.

6 Acerca da utilizagdo do bindmio dever-poder em detrimento do poder-dever, recomendamos a leitura:
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2016. p. 146-148: “Entao, o poder, na competéncia, é a vicissitude de um dever. Por isto é que é necessario
colocar em realce a ideia de dever — e ndo a de poder —, ja que este ultimo tem carater meramente ancilar;
[...]".

7 Diversos s&o os acdrdaos do TCU no sentido de a omissdo do agente publico na apuragéo da irregularidade
ensejar a sua responsabilizagédo. (TCU. Plenario, Acérdao n° 754/2015, rel. da Min. Ana Arraes, dentre
outros).



culpabilidade do particular [...] e uma eventual aplicagio de sangéo”. O adjetivo “eventual”
€ decisivo: a aplicacao € eventual porque depende do que for validamente apurado. O dever
que nasce da noticia da irregularidade € o dever de instaurar o processo, investigar, instruir

e decidir, ndo o de confirmar uma hipétese acusatoria.

Tragando um paralelo com a seara penal®, o inquérito policial € um procedimento
administrativo cujo objetivo € investigar uma infragéo penal e a sua autoria. Inicia-se com
a noticia-crime, formalizada, por exemplo, através de um boletim de ocorréncia. Assim é o
processo administrativo, uma vez identificada a infracdo administrativa ou indicios de
irregularidades, a apuragao da responsabilidade se dara no sentido de investigar o que de

fato ocorreu - ndo ha, necessariamente, a aplicacdo de uma penalidade.

O devido processo administrativo nao constitui obstaculo burocratico a eficiéncia
punitiva, mas condi¢ao de legitimidade do agir e do decidir estatal. A Constituicdo brasileira
de 1988 assegura o contraditério e a ampla defesa aos litigantes e acusados em geral (art.
5° inc. LV) e repele a antecipagéo da culpa (art. 5°, inc. LVII), tudo por meio do devido

processo legal (formal e substantivo) (art. 5°, inc. LIV).

Nessa perspectiva, instruir significa buscar a verdade material’®’, e nao
selecionar apenas os elementos favoraveis a punicdo. A Administracdo deve avaliar “fatos
e circunstancias conhecidos”, conforme determina o art. 158, caput, da LLCA inclusive
aqueles que, eventualmente, favoregam o licitante ou o contratado, devendo a autoridade
competente, por sua vez, ao fim e ao cabo, motivar'' tanto a aplicagdo quanto a nao

aplicagao da sangao.

8 PEDRA, Anderson Sant’Ana; TORRES, Ronny Charles Lopes de. O regime sancionatorio na nova lei de
licitagbes (lei n°® 14.133/2021). In: BELEM, Bruno; CARVALHO, Matheus; TORRES, Ronny Charles L. de.
(Coords.) 2. ed. Temas controversos da nova lei de licitagbes e contratos. Sdo Paulo: JusPodivm. 2025.
p. 246.

9 Sobre essa conex3o entre a seara penal e a via administrativa, recomendamos a leitura do artigo de autoria
de Carmen Carneiro e Aglaé Carneiro, disponivel em: https://jmigrupo.com.br/blog/a-nova-lei-de-
licitacoes-e-contratos-e-o-regime-juridico-das-sancoes-administrativas-e-penais/ Acesso em 23.08.2026.

0 “Pelo principio da verdade real (ou material) deve a Administrag&o, durante o procedimento administrativo
que apura a suposta infragao, ter sua conduta orientada para a apuragao dos fatos que realmente ocorreram
e nao se contentar com meros indicios ou informagdes imprecisas.” (PEDRA, Anderson Sant’Ana; TORRES,
Ronny Charles Lopes de. O regime sancionatério na nova lei de licitagdes (lei n°® 14.133/2021). In: BELEM,
Bruno; CARVALHO, Matheus; TORRES, Ronny Charles L. de. (Coords.) 2. ed. Temas controversos da
nova lei de licitagbes e contratos. Sao Paulo: JusPodivm. 2025. p. 241-290).

" O art.5° da LLCA, inclusive, destaca a motivagdo como principio que deve ser utilizado na aplicagéo da lei.



3 “PROCESSO SANCIONADOR” OU “PROCESSO DE RESPONSABILIZACAO”?
3.1 As palavras da lei e a perspectiva por elas projetada

O brocardo juridico verba cum effectu sunt accipienda'?> recomenda que as
palavras da lei sejam compreendidas de modo a produzirem efeitos. Nao significa atribuir
ao legislador uma infalibilidade terminolégica inexistente, nem transformar toda diferencga
vocabular em diferenga conceitual. Significa, antes, evitar uma interpretacdo que torne
indcua uma escolha reiterada quando existe leitura capaz de integra-la, coerentemente, ao

microssistema normativo das contratages'.

“Sancionador” designa aquilo que sanciona ou se destina a sancionar.'* A
expressao identifica adequadamente o ramo juridico no qual se exerce o ius puniendi
administrativo e aciona, desde logo, as garantias proprias da atuagao estatal punitiva. Por
isso, ndo se propde bani-la. O Direito Administrativo Sancionador continua sendo a
categoria dogmatica na qual se inserem as infragbes, as sangdes e 0 processo regulado
pelos arts. 155 a 163 da LLCA.

O problema surge quando a denominagao do campo é projetada, sem mediacao,
sobre a finalidade concreta do processo. Se o procedimento € intitulado de “sancionador”,
pode-se criar a impressao de que ele € instaurado para sancionar, e nao para verificar se
a sang3o é juridicamente cabivel ou adequada'®. A linguagem, nesse caso, ndo determina

a decisao, mas condiciona o olhar do intérprete.

Ja a expressao “responsabilizagdo” descreve uma operacao mais ampla: atribuir,
apos apuragao regular, as consequéncias juridicas de um fato a determinado sujeito. Antes
de responsabilizar, &€ necessario verificar se estdo presentes os pressupostos que permitem

fazé-lo. O processo existe exatamente para responder a essa questdo. Por isso, a

2 “N&o se presumem, na lei, palavras indteis”, ou ainda, commodissimum est, id accipi, quo res de qua agitur,
magis valeat quam pereat (“prefira-se a inteligéncia dos textos que torne viavel o seu objetivo, ao invés da
que os reduza a inutilidade”). (MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagéo do direito. 19. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2001. p. 203-204).

3 “Nessa perspectiva, a ideia do microssistema normativo das contratagées publicas que aqui utilizamos
marcha no sentido daquilo que Bobbio apresentou para a conceituacéo de ordenamento juridico, a fim de
compreender as normas juridicas sobre contratagdo publica a partir da sua inser¢ao dentro do
microssistema normativo que estao inseridas, até porque nenhuma norma juridica ou enunciado normativo
paira avulso, encontra-se isolado ou desentrelagado, sem fundamento (espeque) de legitimidade.”
(PEDRA, Anderson Sant’Ana. Comentérios aos arts. 1° ao 5°. In: FORTINI, Cristiana; OLIVEIRA, Rafael
Sérgio Lima de; CAMARAO, Tatiana. (Coords.) Comentarios a lei de licitagbes e contratos administrativos:
lei n® 14.133/2021. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2025. v. |. p. 33).

4 Assim define Aurélio: “sancionador (6). [De sancionar + -dor]. Adj. S. m. Que ou aquele que sanciona.”
(FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo dicionario da lingua portuguesa. 3. ed. Rio de Janeiro:
Nova Fronteira, 1999. p. 1807).

5 Conferir o Topico 5 deste artigo.



expressao preserva melhor a abertura cognitiva indispensavel a imparcialidade e a busca

da verdade material.

A diferenga pode ser sintetizada da seguinte forma: “processo sancionador”
indica a natureza do poder estatal e o subsistema juridico aplicavel, “processo de
responsabilizacdo” evidencia o objeto e a finalidade imediata da relagdo processual. As
expressdes nao pertencem a universos inconciliaveis, mas tampouco séo inteiramente

equivalentes, podendo-se afirmar que uma classifica; a outra orienta.

3.2 A Lei Anticorrupgao como antecedente terminolégico

A nomenclatura ndo surgiu com a Lei n° 14.133/2021. A Lei n® 12.846/2013
dispbe sobre a “responsabilizagao objetiva administrativa e civil” de pessoas juridicas e
disciplina, em seus arts. 8° a 15, o Processo Administrativo de Responsabilizacdo (PAR).
O Decreto n® 11.129/2022, que a regulamenta, mantém a expressao e estrutura a

investigacao preliminar e o PAR como momentos da apuragdo administrativa.

O antecedente é relevante por duas razdes. Primeiro, demonstra que o legislador
ja havia incorporado a responsabilizagdo ao vocabulario dos processos dirigidos a pessoas
juridicas. Segundo, o art. 159 da LLCA'" determinou que os fatos tipificados
simultaneamente como infragdes licitatérias e atos lesivos da Lei n® 12.846/2013 sejam
apurados e julgados conjuntamente, nos mesmos autos, segundo o rito e a autoridade
previstos na Lei Anticorrupgao Empresarial (LAE). Existe, portanto, interlocucdo normativa

expressa entre os dois regimes.

3.3 O alcance dos arts. 157 e 158 da LLCA

Ultrapassando o antecedente terminoldgico trazido pela LAE, o art. 158 da LLCA
emprega expressamente “processo de responsabilizagdo” para a aplicagdo das sangdes
de impedimento de licitar e contratar e de declaragcdo de inidoneidade. O art. 157, ao
disciplinar a multa, limita-se a assegurar defesa no prazo de quinze dias uteis; quanto a

adverténcia, a lei ndo estabeleceu rito especifico.

6 “Art. 159. Os atos previstos como infragdes administrativas nesta Lei ou em outras leis de licitagdes e
contratos da Administragdo Publica que também sejam tipificados como atos lesivos na Lei n°® 12.846, de
1° de agosto de 2013, serdo apurados e julgados conjuntamente, nos mesmos autos, observados o rito
procedimental e a autoridade competente definidos na referida Lei.”

7 Sobre este ponto o Decreto n° 23.113 de 10.10.2024, do Estado da Bahia, tem a regra no sentido de
instauragao de processo sancionatério simplificado para essas situagoes: “Art. 27. A apuragao de conduta
infrativa sujeita exclusivamente a sanc¢ao de adverténcia ou de multa, isoladas ou cumuladas entre si, sera



Essa diferenga ndo autoriza concluir que apenas as sangdes mais graves
dependam de processo. Nenhuma penalidade administrativa, ainda que branda, pode ser
aplicada sem contraditério, ampla defesa e decisdao motivada. O que varia é a intensidade
procedimental definida pela lei: para as sangdes mais gravosas, exige-se€ comissao
composta por dois ou mais servidores e disciplina-se expressamente a producéo probatéria
e as alegacgoes finais; para a multa e a adverténcia, o rito podera ser simplificado, sem

redugao do nucleo constitucional de garantias.

Pode-se empregar “processo de responsabilizacdo” em sentido estrito, para
designar o rito do art. 158, e em sentido amplo, para compreender toda relagéo processual
destinada a apurar infragdes e aplicar, ou ndo, qualquer das sangdes do art. 156. A segunda
acepcao decorre diretamente da Constituicdo: se toda sangao exige processo, e se esse
processo deve apurar responsabilidade antes de sancionar, a natureza da atividade nao se

altera porque o legislador detalhou apenas alguns de seus ritos.

3.4 A reiteragao terminoldgica no art. 158, § 4°, e a prescrigao da pretensao punitiva

A utilizacdo da expressao “processo de responsabilizacdo” ndo se restringe ao
caput do art. 158 da LLCA. Ao disciplinar a prescricdo, o § 4° do mesmo dispositivo
estabelece que o prazo de cinco anos sera interrompido pela “instauracéo do processo de
responsabilizagao a que se refere o caput deste artigo”. A reiteragado terminoldgica, em um
mesmo contexto normativo, reforga a percepgao de que a escolha legislativa ndo deve ser

tratada como acidental ou destituida de significado.

O enunciado normativo também evidencia que a instauragdo do processo € a
aplicagao da sangao constituem momentos juridicamente distintos. O processo interrompe
o curso do prazo prescricional precisamente porque se destina a apurar se estao presentes
0s pressupostos necessarios a responsabilizacdo administrativa. Sua abertura nao
antecipa a conclusao sobre a existéncia da infragdo, a imputabilidade do acusado ou a

sancao eventualmente cabivel.

Nesse particular, a propria disciplina da prescrigdo' contribui para demonstrar

a inadequacao de se compreender o0 processo como trajetoria necessariamente orientada

realizada em processo sancionatério simplificado, a ser conduzido por 01 (um) ou mais agentes
processantes.” Ademais, recomendamos a leitura do artigo de autoria de Carmen Carneiro. Disponivel
em: https://ronnycharles.com.br/17401-2/ Acesso em 23.08.2026.

8 Ronny Charles entende que, neste caso, a nomenclatura adequada seria decadéncia, e ndo prescrigdo, ja
que enseja a perda do direito de punir no ambito administrativo, de aplicar sangéo ao licitante ou contratado
— conclusao que concordam os autores deste artigo. (TORRES. Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagbes
publicas comentadas. 16. ed. Sao Paulo: Juspodivm, 2025. p. 891).



https://ronnycharles.com.br/17401-2/

a sangao. A pretensao punitiva pode ser extinta sem que se chegue a aplicagédo de qualquer
punigao, seja porque a prescri¢ao ja havia se consumado antes da instauragao, seja porque
sobreveio no curso da apuragao. Em qualquer dessas hipéteses, o processo tera cumprido
fungédo cognitiva e deciséria, ainda que o seu resultado consista no reconhecimento da

impossibilidade juridica de sancionar.

4. A SANGAO COMO RESULTADO POSSIVEL, MAS NAO NECESSARIO

Um processo instaurado para apurar responsabilidade pode terminar sem
sancao por diferentes razdes. A conduta pode néao ter ocorrido; pode néo ter sido praticada
pelo acusado; pode néo se ajustar ao tipo administrativo; pode decorrer de caso fortuito,
forga maior ou fato imputavel a propria Administragao; pode faltar dolo ou culpa; pode estar
extinta a pretensdo punitiva; ou a prova produzida pode ser insuficiente para superar a

presuncao de inocéncia.

Em qualquer dessas hipoteses, o arquivamento ndo representa fracasso do
processo. Ao contrario, demonstra que o processo cumpriu sua fungdo: submeteu a

hipétese acusatdria a uma apuragao contraditoria e impediu uma sangao ilegitima.

Mesmo quando a infragdo € reconhecida, a consequéncia ndo pode ser extraida
por simples automatismo, como se fosse um consectario l6gico. O art. 156 utiliza o verbo
“‘poderdo” ao prever as sangdes e determina, em seu § 1°, a consideragédo da natureza e
da gravidade da infragdo, das peculiaridades do caso concreto, das circunstancias
agravantes ou atenuantes, dos danos e da implantagdo ou do aperfeicoamento de
programa de integridade. Esse conjunto normativo impde juizo individualizado de

necessidade, adequagao e proporcionalidade (em sentido estrito).

E verdade que os principios da indisponibilidade do interesse publico,
juntamente com o da impessoalidade, impedem que o agente publico releve infragbes por
preferéncia pessoal, conveniéncia privada ou compadrio. Mas a indisponibilidade do
interesse publico ndo se confunde com automatismo punitivo. O interesse publico ndo é
realizado pela maior quantidade possivel de sangdes, e sim pela resposta juridicamente

adequada a situagao concreta.

Dai a formulagao ja defendida e que constitui uma das premissas deste estudo:
“a Administracdo n&o tem o dever de aplicar uma san¢ao, tem o dever de instaurar um
procedimento de responsabilizagdo, apurar e motivar sua decisao, trazendo todos os

motivos que ensejaram sua decisdo.”’® A motivagdo deve explicar, com a mesma

9 PEDRA, Anderson Sant'/Ana; TORRES, Ronny Charles Lopes de. O regime sancionatério na nova lei de



seriedade, por que se sanciona, por que se arquiva e por que se adota qualquer resultado

legalmente admitido.

Essa compreensao encontra paralelo na propria apresentagao institucional do
processo administrativo, desenhado como mecanismo concebido para “apuragao de
responsabilidade”, percorrendo etapas que vao da apuracgao do fato a apreciacao final pela

autoridade competente.

Tem-se assim que a finalidade processual é cognitiva e deciséria; a eventual
aplicagao de uma sancao dependera daquilo que restar demonstrado nos autos durante a
sua instrugao e, também, das eventuais consequéncias praticas da decis&o, sejam elas de

cunho juridico, administrativo, social ou econémico, como se vera no topico seguinte.

5 CONSEQUENCIALISMO DECISORIO E NAO APLICAGAO DA SANCAO
5.1 A decisao sancionatéria também deve olhar para a realidade

De partida, calha registrar a adverténcia de Raquel Carvalho, para quem o
principio da realidade “ndo pode qualquer norma administrativa ignorar o mundo dos fatos
a que se refere”, devendo sintonizar-se com o caso concreto, “uma vez que as normas
juridicas foram criadas exatamente para reger os fatos, deles ndo podendo se afastar”,?°
e como adverte Georges Ripert: “Quando o Direito ignora a realidade, a realidade se vinga

ignorando o Direito”.

Partindo dessa reflexao, tem-se que a sancado administrativa ndo é aplicada no
vazio. Ela produz consequéncias sobre a empresa, os trabalhadores, o mercado, os
contratos em curso, a continuidade de servigos publicos, a sociedade e, inclusive, sobre a
prépria performance da Administragdo de entregar o resultado pretendido pela contratagao
(objeto contratual). Ignorar essas repercussdes nao torna a decisdo mais juridica; torna-a

apenas menos completa.

O art. 5° da LLCA determinou expressamente a observancia da Lei de Introducao

as Normas do Direito Brasileiro. Nos termos do art. 20 da LINDB, nao se decidira com base

licitagdes (lei n° 14.133/2021). In: BELEM, Bruno; CARVALHO, Matheus; TORRES, Ronny Charles L. de.
(Coords.) 2. ed. Temas controversos da nova lei de licitagbes e contratos. Sado Paulo: JusPodivm. 2025.
p. 241-290. No mesmo sentido: TCU. Plenario, Acordaos n° 2.530/2023, rel. Min. Weder de Oliveira;
2.295/2025, rel. Min. Antonio Anastasia; e, 1.412/2026, rel. Min. Augusto Nardes. Soma-se ainda o
Enunciado n°® 22, contido na Nota Técnica Conjunta ATRICON-IRB n° 01/2026: "Os gestores das areas
responsaveis por conduzir licitagdes devem autuar processo administrativo com vistas a aplicagao de
penalidades as empresas que praticarem, injustificadamente, na licitagao, ato ilegal tipificado no art. 155
da Lei 14.133/2021, ainda que nao tenha ocorrido prejuizo ao erério, sob pena de responsabilizagdo.”

20 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de direito administrativo. Salvador: JusPodivm, 2008. p. 94-
95.



em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da
decisdo; a motivacdo devera demonstrar a necessidade e a adequacdo da medida,
inclusive diante das alternativas possiveis. O art. 22 da LINDB, por sua vez, impde que
sejam considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das

politicas publicas, além das circunstancias praticas que condicionaram a acéo do agente.

Embora o art. 21 trate especificamente da invalidacdo, ele reforca uma
orientagdo mais ampla: decisbes publicas devem assumir responsabilidade por suas
consequéncias e evitar a imposi¢gao de dnus anormais ou excessivos. Essa racionalidade
foi incorporada pela LLCA, em diferentes dispositivos, destacando-se o art. 147, que
condiciona a suspensdo da execug¢ao ou a declaracdo de nulidade do contrato a
demonstracao de que a medida atende ao interesse publico, apds avaliagdo de impactos

econdmicos, sociais, politico, ambientais e administrativos.

A analise consequencialista deve distinguir, ainda, as consequéncias produzidas
pela infracdo daquelas que poderao decorrer da resposta estatal. As primeiras integram a
avaliagao da gravidade da conduta e da extensado do dano; as segundas permitem aferir se
a sangao cogitada, embora juridicamente admissivel, é necessaria, adequada e
proporcional diante das alternativas disponiveis.?! Ndo se trata, portanto, de compensar a
ilicitude com eventuais efeitos econémicos favoraveis, mas de impedir que o exercicio do
poder punitivo produza resultado manifestamente contraproducente ao préprio interesse

publico que pretende proteger.

Em escrito anterior, sustentou-se que as consequéncias juridicas,
administrativas, praticas, politicas, econdmicas e sociais relevantes devem integrar a
motivacado e que a prognose exigivel deve permanecer limitada ao que razoavelmente se
espera de um gestor publico diligente: um agente médio, e nao um agente médium dotado
de capacidade sobrenatural.??> O consequencialismo juridicamente responsavel ndo exige
adivinhacgdo, tampouco a antecipacao de todas as repercussdes imaginaveis; exige que

nao sejam ignorados os efeitos e repercussdes previsiveis e relevantes da decisao.

Transposta essa compreensao ao processo de responsabilizagdo, a autoridade

ndao deve perguntar apenas “houve infragdo?”, mas também “qual resposta, dentre as

21 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para + céticos. Sdo Paulo: Malheiros, 2025. p. 232-233. O
autor ressalta o dever analitico do profissional do Direito, que exige o estudo das causas e consequéncias,
o confronto entre opgbes e problemas e a ponderagao de vantagens e desvantagens, com respeito ao
espaco proprio de cada instituigao.

22 PEDRA, Anderson Sant’Ana. Comentdrios aos arts. 1° ao 5°. In: FORTINI, Cristiana; OLIVEIRA, Rafael
Sérgio Lima de; CAMARAO, Tatiana. (Coords.) Comentarios a lei de licitagbes e contratos administrativos:
lei n® 14.133/2021. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2025. v. I. p. 174.



juridicamente admissiveis, realiza de modo mais adequado o interesse publico?”. A primeira
questdo examina os pressupostos da responsabilidade; a segunda define sua

consequéncia.

5.2 Quando as consequéncias podem influenciar ou, excepcionalmente, afastar a

sangao

O consequencialismo n&o constitui autorizagdo genérica para desconsiderar a
lei nem causa autbnoma de exclusdo da ilicitude ou da culpabilidade. Eventuais
consequéncias nao tornam licita uma conduta tipificada, assim como dificuldades
econOmicas ordinarias ndo conferem imunidade ao infrator. Tampouco se admite que a
autoridade invoque abstratamente a preservagao de empregos ou a continuidade do servigo
para encobrir favorecimento ou renunciar indevidamente ao exercicio da competéncia

sancionadora.

Contudo, quando o ordenamento confere espaco para escolha da resposta, as
consequéncias podem demonstrar que a sangao abstratamente possivel é desnecessaria,
inadequada ou excessiva. Isso podera ocorrer, por exemplo, quando a puni¢ao:

i) comprometer, sem beneficio publico proporcional, a continuidade de
servigo essencial ou a concluséo de objeto relevante;

ii) inviabilizar a reparagao integral do dano ou o cumprimento de obrigacdes
assumidas;

iii) eliminar fornecedor relevante em mercado restrito, reduzindo de modo
substancial competicao futura;

iv) produzir custos sociais e econdmicos manifestamente superiores a
utilidade preventiva ou repressiva da sangao;

v) mostrar-se dispensavel diante da reduzida reprovabilidade da conduta,
da auséncia de dano, da adocao de medidas corretivas e da inexisténcia
de risco de reiteracao;

vi) entrar em conflito com solugdo consensual legalmente celebrada, cujo
cumprimento realize de forma mais eficiente a reparacao, a colaboragao
e a prevencgao de novos ilicitos.

Essa perspectiva ja encontrou aplicagdo concreta, inclusive, no Tribunal de
Contas da Unido, ao considerar que a imposi¢cao de periodo elevado de inidoneidade
poderia inviabilizar a empresa, comprometer o cumprimento de obrigagdes pactuadas com

outros 6rgaos de controle e dificultar a restituicdo dos valores desviados ao erario. A Corte



assinalou, naquela oportunidade, que o exercicio do poder sancionador deve orientar-se
por uma avaliacdo de custo-beneficio, consideradas a estrutura de incentivos e as
vantagens comparativas entre a resposta punitiva tradicional e as obrigagbes assumidas

consensualmente.??

Registra-se que a ndo aplicagdo de sangdo em razdo de suas consequéncias
exige, porém, 6nus argumentativo qualificado. A decisdo devera demonstrar. /) 0s
pressupostos faticos comprovados; ii) o espacgo juridico que autoriza a escolha; Jjii) as
consequéncias previsiveis e relevantes de cada alternativa, fundadas em elementos
concretos; iv) as alternativas efetivamente consideradas; v) a inadequagado, a
desnecessidade ou a manifesta desproporcionalidade da sancgéao; vi) a aptiddo da medida
adotada para proteger o interesse publico; e vii) as cautelas destinadas a assegurar a

reparacgao, prevenir a reincidéncia e impedir a impunidade seletiva ou o favorecimento.

Em regra, portanto, as consequéncias ndo afastardo, necessariamente, a
sancdo, mas influenciardo sua espécie, intensidade, duracdo ou forma de cumprimento.
Consequencialismo e dosimetria comunicam-se porque ambos rejeitam respostas
indiferenciadas e exigem decisao aderente a realidade. Apenas em situagdes excepcionais,
juridicamente justificadas e submetidas a motivacao qualificada, a protegdo do interesse
publico podera recomendar a nao aplicacao da penalidade e a adocao de resposta diversa,
especialmente quando esta se revelar mais apta a reparacdo do dano, a corregdo da

conduta e a prevencgao de novas infragoes.

6 CONSENSUALIDADE: RESPONSABILIZAR SEM NECESSARIAMENTE SANCIONAR

A compreensao do processo de responsabilizacdo como simples instrumento
destinado a aplicacdo de sangdes ainda reflete uma concepgao unilateral e imperativa do
Direito Administrativo. Embora a atividade sancionadora permaneca indispensavel a
protecdo da integridade das contratagdes publicas, a evolugdo do ordenamento juridico
demonstra que a resposta estatal a pratica de uma irregularidade néo precisa ser, em todos
0s casos, exclusivamente punitiva. A responsabilizacdo deve ser compreendida como

percurso procedimental destinado a apurar os fatos, avaliar as circunstancias concretas e

2 TCU. Plenario, Acérdao n° 1.689/2020, rel. Min. Benjamin Zymler. Consta do voto: “Considero ser o
momento de conferir maior pragmatismo ao exercicio do Poder Sancionador desta Corte de Contas,
observando que a imputacéo de elevado periodo de sancgao de inidoneidade implicara na inviabilizagao
da empresa e no descumprimento dos termos pactuados com outros 6rgdos de controle, dificultando a
restituicdo dos valores desviados do Erario”.



construir a resposta juridicamente adequada, que tanto podera consistir na aplicagao de
uma sangao quanto na adocdo de medida saneadora, reparatéria, preventiva ou

consensual.

O processo de responsabilizagcdo nao existe, portanto, para confirmar uma
culpabilidade previamente presumida, mas para verificar se a infragdo administrativa
efetivamente ocorreu, se pode ser imputada ao licitante ou contratado e, em caso positivo,
qual providéncia se mostra necessaria e proporcional diante das particularidades do caso.
Responsabilizar nao significa necessariamente punir. Significa, antes, submeter
determinada conduta a um juizo administrativo qualificado, no qual se examinem a sua
materialidade, a imputabilidade, a gravidade, os danos produzidos, as circunstancias
agravantes ou atenuantes, os antecedentes do agente e as consequéncias praticas das

possiveis decisoes.

Essa perspectiva ganha relevo diante do movimento de transformagéo do Direito
Administrativo, que progressivamente abandona a centralidade absoluta do ato unilateral
e se abre a construgao dialdgica das decisées. O modelo contemporaneo substitui, sempre
que juridicamente possivel, a decisao pelo dialogo, a ordem pela negociacéo, a relagao
vertical pela horizontal, a autoridade pelo consenso. N&o se trata de afastar a autoridade
estatal, mas de reconhecer que a sua atuacado pode alcancar resultados mais eficientes e
socialmente uteis por meio de instrumentos consensuais, especialmente quando a punigao
isolada nao se revelar capaz de recompor o dano, corrigir a irregularidade ou prevenir a sua

repeticdo.?*

A consensualidade, nesse contexto, ndo deve ser qualificada como via
meramente “alternativa”, expressao que poderia sugerir uma posigdo secundaria ou
subalterna em relagcéo ao processo contencioso. Ela integra um sistema administrativo de
respostas multiportas, no qual a escolha do instrumento deve decorrer da natureza da
irregularidade, das circunstancias do caso e dos resultados que se pretende alcangar. Em
determinadas situagdes, a imposi¢cao de uma sang¢ao sera necessaria e insubstituivel; em
outras, a celebragcdo de um compromisso que assegure a reparagao do dano, a corregao
da conduta, o aperfeigoamento dos controles internos e a prevencao de novas ocorréncias

podera atender de forma mais efetiva ao interesse publico.?®

2 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugo. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p.
206; MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Administragdo publica consensual. In: . Mutacdes do
direito administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 37-48.

25 PEDRA, Anderson Sant'’/Ana; TORRES, Ronny Charles Lopes de. Contrato administrativo e as cAmaras de
prevencgao e resolugao administrativa de conflitos: a necessaria consensualidade em tempos de crise. In:
MENDONGCA, André Luiz de Almeida et al. O novo papel da advocacia publica consultiva no século XXI.



A propria LLCA incorporou essa orientagdo ao admitir, em seu art. 151, a
utilizacao da conciliagdo, da mediacéo, do comité de resolugéo de disputas e da arbitragem
nas controvérsias relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis. A previsao nao constitui,
por si s6, autorizagao irrestrita para transacionar sobre a incidéncia de sang¢des
administrativas, cujo exercicio permanece condicionado a legalidade e a disciplina
normativa aplicavel. Revela, contudo, uma inequivoca opgao legislativa pela abertura
dialégica e pela utilizacdo de solugbes nao imperativas no ambito das contratagcdes

publicas.?®

Nos acordos integrativos, a solugdo consensual ndo necessariamente afasta a
sancdo, mas interfere em sua definicao, intensidade ou forma de cumprimento, mediante
a assuncao de obrigacdes pelo responsavel. Nos acordos substitutivos, por sua vez, a
resposta unilateral € substituida por compromissos considerados mais aptos a consecugao
do interesse publico, como a reparagao integral do dano, a regularizagdo da conduta, a
implementagédo de programas de integridade, o aperfeicoamento de rotinas internas ou a
execucgao de medidas que reduzam o risco de reincidéncia.?” Em qualquer hipotese, ndo
se trata de indulgéncia administrativa, mas de substituir uma resposta exclusivamente
retributiva por providéncias dotadas de maior capacidade reparatoria, preventiva e

transformadora.

A solugdo consensual, contudo, ndao pode converter-se em mecanismo para
afastar indevidamente a legalidade, favorecer determinados particulares ou ocultar
infracbes graves. Sua utilizagdo exige competéncia normativa, motivacdo qualificada,
isonomia, transparéncia, proporcionalidade, participacdo do érgéo juridico e adequada
demonstragao das vantagens comparativas do ajuste. Também deverao ser consideradas
a gravidade da conduta, a existéncia de dolo ou fraude, os danos causados, os
antecedentes do particular, o grau de colaboragéao, a possibilidade de recomposi¢ao integral
e a necessidade de preservacao do efeito preventivo da atuacao estatal. Em situacdes de

fraude, corrupgdo, comportamento doloso grave ou risco concreto a integridade das

Belo Horizonte, Sao Paulo: Editora D’Placido, 2020. p. 96-98. Nesse estudo, os autores sustentam que a
consensualidade ndo deve ser tratada como meio “alternativo”, em posi¢do subalterna ao processo
contencioso, ou como uma “segunda opg¢ao”, mas como uma das “portas” integrantes do sistema
multiportas de solugdo adequada dos conflitos. No mesmo sentido: CUNHA, Leonardo Carneiro da. A
fazenda publica em juizo. 13. ed. Sdo Paulo: Forense, 2016. p. 637.

26 De forma mais abrangente, o art. 26 da LINDB autoriza a autoridade administrativa, apos a oitiva do 6rgéo
juridico e, quando cabivel, a realizagdo de consulta publica, a celebrar compromisso com os interessados
para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagcao contenciosa na aplicagdo do Direito Publico.

27 Sobre a distingdo entre acordos integrativos e substitutivos, conferir: PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sangdo
e acordo na administragdo publica. Sao Paulo: Malheiros, 2015. p. 247-256.



contratagdes, a consensualidade nao podera servir de escudo para uma renuncia indevida

ao exercicio da competéncia sancionadora.

Além disso, a legitimidade da solugado consensual depende da observancia de
um procedimento minimo previamente disciplinado. O Direito deve cercar a atuacao
consensual da Administracado das cautelas necessarias, definindo quais matérias podem
ser objeto de negociagdo, quem possui competéncia para negociar e decidir, quais
parametros e algadas deverdo ser observados e de que modo serdo avaliadas as
consequéncias juridicas, econdmicas e administrativas do acordo. A institucionalizagao
dessas balizas protege simultaneamente o interesse publico, o particular e os agentes

responsaveis pela construcdo da solugéo.?

Por conseguinte, o processo de responsabilizacdo previsto na Lei n°
14.133/2021 nao deve ser concebido como uma trajetdria de sentido unico, cujo destino
necessario seja a sancgao. Ele constitui espaco institucional de apuragéo, contraditério,
avaliacao e decisao, no qual a Administracao deve identificar a resposta mais adequada a
protecao do interesse publico. Em alguns casos, responsabilizar exigira punir; em outros,
reparar, corrigir, prevenir e pactuar revelar-se-a resposta juridicamente mais consistente e
administrativamente mais eficiente. A verdadeira responsabilidade administrativa ndo se
mede pela quantidade ou pela severidade das penas aplicadas, mas pela capacidade de

produzir decisdes justas, proporcionais e uteis a integridade das contratagdes publicas.

7 CONSIDERAGOES FINAIS

A Lein®14.133/2021 poderia ter reproduzido a terminologia tradicional “processo
sancionador”, contudo, preferiu denominar “processo de responsabilizagao” aquele previsto
no art. 158 e afirmar, ja no art. 155, que o licitante ou o contratado “sera responsabilizado

administrativamente” pelas infragées nele descritas.

Como visto, essa opgao ndo rompe com o Direito Administrativo Sancionador.
E precisamente por integrar esse campo que o processo se submete, entre outros, &
legalidade, a tipicidade, a culpabilidade, a presun¢ao de inocéncia, ao contraditorio, a ampla

defesa, a proporcionalidade e a motivagdo. A expressdo escolhida pela lei, entretanto,

2 PEDRA, Anderson Sant’Ana; TORRES, Ronny Charles Lopes de. Contrato administrativo e as camaras de
prevencgao e resolugao administrativa de conflitos: a necessaria consensualidade em tempos de crise. In:
MENDONGCA, André Luiz de Almeida et al. O novo papel da advocacia publica consultiva no século XXI.
Belo Horizonte, Sdo Paulo: Editora D’Placido, 2020. p. 104-108.



ajusta o foco: antes de sancionar, é necessario apurar se alguém pode e deve ser

responsabilizado.

“Processo sancionador” identifica adequadamente a natureza do poder exercido
e convoca as garantias proprias do ius puniendi. “Processo de responsabilizagéo”, porém,
descreve com maior precisdo a fungéo cognitiva e decisoria da atividade processual. As

expressdes podem, portanto, coexistir, mas ndo sao absolutamente equivalentes.

A nomenclatura possui, ainda, relevante funcdo pedagdgica. Ela recorda aos
agentes responsaveis pela instrugdo que sua missdo nao € construir uma condenacao e
aplicar uma sanc¢ao; recorda a autoridade competente que a noticia da infracdo nao
equivale a culpa; e recorda aos 6rgaos de controle que deixar de aplicar uma sancgao,
quando ausentes os pressupostos da responsabilizagdo, também significa aplicar

corretamente o Direito.

Mesmo quando demonstrada a infracdo, a resposta administrativa deve ser
individualizada. Os parametros do art. 156, § 1°, a LINDB com o consequencialismo
decisério impedem solugdes automaticas e indiferentes aos efeitos concretos da atuagao
estatal. Em situagcbes excepcionais e mediante motivagao qualificada, as consequéncias
poderéo justificar a ndo aplicagao da sangao e a adogao de resposta juridicamente diversa.

O que nao se admite é o perdao arbitrario nem a sancao irrefletida.

Nao se deve permitir que o significado da expressdo “sancionador” seja
projetado, sem a necessaria mediacdo, sobre a finalidade concreta do processo. Ao
qualifica-lo dessa maneira, pode-se criar a impressdao de que ele é instaurado para
sancionar, e ndo para verificar se a sangao é juridicamente cabivel. A linguagem, nesse

caso, nao determina a decisao, mas condiciona o olhar do intérprete.

A aparente sutileza terminoldgica revela, assim, uma escolha institucional
relevante. Palavras n&do substituem garantias, nem dispensam adequada regulamentagéo,
motivacao qualificada e atuagao imparcial. Palavras, contudo, orientam praticas. E, neste
caso, a expressao adotada pela Lei n°® 14.133/2021 contém um aviso que ndo deve passar
despercebido. Para dizé-lo em formula cara aos baianos, é preciso “pegalr] a visdo™®: o
dever da Administragdo € apurar e motivar sua decisao; o processo nao pode nascer para

sancionar.

29 A expressdo € aqui empregada em homenagem a Bahia e aos baianos, que generosamente sempre
acolheram os autores no ambiente académico, suas aulas, reflexdes e contribuicées para o debate sobre
a tematica. Essa relagéo é fortalecida pelos vinculos docentes que ambos mantém com a Faculdade
Baiana de Direito em sua reconhecida Pds-Graduagdo em Licitagbes e Contratos Administrativos,
coordenada pelo estimado amigo e Professor Ronny Charles Lopes de Torres.
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